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Presentacion

El proceso de descentralizacion en el Peru se inicio en
la década pasada; y aunque se ha logrado un avance
importante, queda todavia mucho trecho por recorrer
para disponer de una experiencia consolidada. Varios
paises iniciaron sus esfuerzos descentralizadores con
mucha anterioridad, de modo que sus experiencias
en el sector Educacion deben tomarse como insumos
bésicos para el didlogo, la concepcion, el diseno, la
implementacion y la consolidacion de nuestro propio
proceso, sin perder de vista, desde luego, lo que nos
distingue de ellos.

Sin duda, los paises varian en tamario, asf como por su
estructura politica y niveles de gobierno, y por la relacion
de autoridad entre niveles de gobierno. De ahi que estas
diferencias deban ser resaltadas cuando se revisan las
distintas experiencias y se trata de construir y ejecutar
una propuesta. A partir de tal premisa, en este docu-
mento se busca destacar aquellos hechos y evidencias
que resultan de la aplicacion de politicas y herramien-
tas de descentralizacion educativa en Sudafrica, y sus
efectos y resultados en la gestion del sector educativo.

La experiencia de Sudafrica resulta interesante en la
medida en que alli no hay una normatividad especifica
de descentralizacion, sino que ella es parte implicita en
las normas que regulan a todo el aparato publico. La
educacion es gestionada por el nivel intermedio equi-
valente a nuestras regiones, y muchas funciones son
delegadas a las escuelas.

Un hecho de esta experiencia que merece ser destacado
es la claridad en la redaccion de las normas asociadas
a la gestion del sector Educacion. En principio, ellas se
refieren a actores concretos, incluyendo el cargo, lo que
facilita la rendicion de cuentas. Es asimismo de relevarse
que si bien se han enfrentado presiones fiscales, también
se han generado economias de escala o mayor eficien-
cia en el sector; por ejemplo, el Ministerio de Educacion
reforzd su rol rector, pero, al mismo tiempo, redujo su
tamafo de manera importante.

Tenemos la conviccion de que, manteniendo las diferen-
cias de contexto, estructura gubernamental y actores,
este informe contribuiré a identificar en el Peru estrate-
gias e instrumentos capaces de impulsar el dialogo para

hacer efectivo el proceso de descentralizacion. La expe-
riencia aqui descrita puede ayudar a ubicar las lecciones
en areas criticas para el Perl y servir como insumo para
el didlogo técnico y politico con funcionarios del sector
en todos los niveles de gobierno, la sociedad civil y los
interesados en fortalecer la gestion descentralizada de
la educacion en el pais.

El informe fue desarrollado por Luis Crouch, quien es
doctor en Economia (Ph.D., Berkeley) y actual vicepre-
sidente de Investigaciones de Research Triangle Institute
International (RTI) en Carolina del Norte, Estados Uni-
dos. Sus éareas de interés incluyen las finanzas publi-
cas, la estadistica y la planificacion de la educacion,
en particular en paises en vias de descentralizacion. Ha
trabajado en casi todas las regiones del mundo, pero
mas recientemente se ha especializado en Sudafrica,
Indonesia y Egipto.



Introduccion

La descentralizacion en Sudéafrica concierne a toda su
legislacion, de modo que no hay una normativa especi-
fica para ese proceso. Todos los sectores —incluyendo
finanzas y justicia— cumplen normas que se sustentan
en la division descentralizada del pais, y los derechos
y deberes se asignan por niveles de gobierno (central
y provincial).

Una comparacion entre el Perd y Sudafrica permite con-
cluir que el numero de sus pobladores es muy similar,
como lo son también su dimension fisica, su economia,
sus logros educacionales (en materia de acceso, porque
en el ambito cognitivo el Pert esta mejor). En lo que toca
a sus diferencias, una muy importante concierne a la
division territorial; la descentralizacion en Sudafrica es
mucho mas profunda pero también mas facil, porque

Cuadro 1
Comparacion de indicadores basicos

Madelo descentralizado
de la educacion
en Sudafrica

cuenta con menos subdivisiones. Esto es asi, primero,
porgue en ese pais hay solo dos niveles subnacionales
(provincia y distrito), mientras que en el Perd éstos son
tres (region, provincia y distrito); y, segundo, porque
cada uno de esos niveles es mucho mas grande en
Sudéafrica. En el Perd, en el nivel méas bajo (el distrito),
la poblacion promedio es de unas 16.000 personas; en
Sudéafrica, este mismo nivel cuenta con un promedio de
930.000 pobladores, es decir, 60 veces mas. De ahi que
sea légico que Sudafrica otorgue poderes mayores a
estos niveles: hay menos, y son mas grandes.

Es también bueno dejar sentado desde el principio
que la administracion en Sudafrica es mas clara que
la peruana. Solo dos niveles tienen injerencia sobre
la educacion: la nacion y la provincia —aparte de la

Sudafrica Peru
(Cifras, en nimeros redondeados)”

Poblacion 49'320.000 29'132.000
Poblacion estudiantes preuniversitaria 12'200.000 8'574.700
PIB per cépita (tasa de cambio) 5.109 2.838
PIB per céapita (PPP) 8.478 6.470
Gasto en Educacion / PIB 51% 2,5%
Gasto en Educacion (US$ en tasa de cambio) (Primaria) (aprox.) 740 210
Gasto en Educacion US$ en tasa de cambio) ( Secundaria) (aprox.) 900 250
Tasa bruta de matriculaciéon (Preprimaria) 51 68
Tasa bruta de matriculacion (Primaria) 104 113
Tasa bruta de matriculaciéon (Secundaria) 95 94
Nivel subnacional 1 (nombre) Provincia Region
Nivel subnacional 1 (nimero) 9 25
Poblacion / Nivel 1 5'480.000 1'165.280
Nivel subnacional 2 (nombre) Distrito o Municipalidad Provincia
Nivel subnacional 2 (nimero) 53 195
Poblacion / Nivel 2 930.566 149.395
Nivel subnacional 3 (nombre) No existe Distrito
Nivel subnacional 3 (nimero) NA 1.833
Poblacion / Nivel 3 15.893
Nivel institucional (escuelas, incluidas las privadas) 24.750 92.700
Estudiantes (escuela) 493 92
Densidad. poblacional (pob. / km?) 41 22

* Se incluyen los datos mas recientes.
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escuela misma—. Y la jurisdiccion de esos niveles esta
marcada por una claridad meridiana: la politica la hace
la nacion, pero cuando no hay politica nacional sobre
algo, ese algo puede ser normado por una politica pro-
vincial; si hay politica nacional y provincial sobre cierta
materia, éstas deben ser iguales, o prima la nacional;
finalmente, la implementacion es tarea de las provincias
y las escuelas, que cuentan con mucha libertad para
hacerlo. Se verifica en Sudafrica, asi, descentralizacion
financiera y de gestion, y en menor medida sobre politi-
cas fundamentales. Como el distrito no tiene injerencia
en la educacion, hay solo un nivel entre la escuela y la
nacién, y ese nivel es la provincia. Esta es fuerte, porque
es ella la que, en realidad, hace toda la implementacion
y la gestion. El cuadro 1 muestra la comparacion de
indicadores basicos entre el Perd y Sudafrica.

ATRIBUTOS DE LA DESCENTRALIZACION

El caso de Sudéfrica es reconocido internacionalmente
mas porque el proceso de descentralizacion ha tenido
atributos positivos que por sus resultados educativos.
El proceso de descentralizacion es:

e Completo: En el sentido de que todo lo que se iba
a hacer, por lo menos en materia de disefio basico,
se hizo y se completd. Naturalmente, como ocurre
en todos los paises descentralizados, siempre son
necesarios afinamientos (por ejemplo, se descentra-
lizaron y después se recentralizaron ciertos aspec-
tos del sistema de examenes publicos de egreso de
Secundaria, especificamente la capacidad de cada
provincia de escoger las materias que se ofrecen en
examenes, y el disefio de los temas de las pruebas).
Pero el disefio en grande se hizo —y se implemento—
en forma completa.

e Explicito: La legislacion es extremadamente clara
y relativamente sencilla, y esta contenida en unas
cuantas leyes. Por otro lado, estas ultimas no dejan
“para después” (o sea, para la regulacion) ningun
aspecto dificil. “Para después” se guardan, en gene-
ral, los detalles y los temas técnicos (aunque hay
lapsos); no se recurre, para evitar tomar decisiones
dificiles, al argumento segun el cual “en todo caso,
la ley habra que regularla”.

e Multinivel: En el sentido de que la descentralizacion
es politica, gerencial, administrativa y financiera;
muchas politicas fundamentales (por ejemplo, la
cobertura educativa) son nacionales.

e Articulado: Los niveles y tipos de descentralizacion
‘jluegan” bien entre si; si se descentralizd la

contratacion de maestros, también se otorgd el
financiamiento para permitirla —aunque en esto
hubo, al principio, algunos tropiezos serios, como
un mandato nacional sobre politica en la razon
alumno/maestro, que entré en contradiccion con
la politica de financiamiento, por lo que hubo que
despedir docentes—. Es util aprender de los errores
cometidos.

e TJotal: Se descentralizaron casi todos los sectores
importantes del servicio.

e [ sistema de transferencias fiscales es muy simple,
fransparente y estable: La enorme mayoria de las
transferencias (tal vez un 90%) se hacen por férmula
fija.

EVIDENCIA DISPONIBLE

Resulta un poco dificil traer a colacion indicadores espe-
cificos, pero se podrian considerar algunos hechos:

e Aunque es un pais mas grande —y con una mayor

tasa de matricula— que el Peru, en Sudéfrica la buro-
cracia central ocupa a apenas unas 500 personas. El
nivel central ejecuta solo, aproximadamente, un 5%
del presupuesto no-universitario (las universidades
no son descentralizadas).
La gran descentralizacion se logré con un enorme
nivel de disciplina en el gasto publico. De hecho,
el déficit fiscal como proporcion del PIB bajé de
aproximadamente 8% a 0% durante el periodo de
puesta en marcha de la nueva estructura guberna-
mental.

e Aproximadamente el 50% del gasto gubernamental
total ocurre a niveles subnacionales.

1. Funcionalidad y
organizacion

La gobernabilidad y la gestion ocurren en solo tres nive-
les legislados formalmente:

e Elnivel nacional, que rige la politica y las leyes marco,
y maneja directamente ciertos grados como el uni-
versitario y, en cierta medida, la educacion post-
secundaria técnica.

e FEl nivel provincial, que implementa las politicas
nacionales, maneja totalmente el sistema (por ejem-
plo, decide el total de empleados, su propia razon
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alumno/maestro, etcétera) y aplica sus propias poli-
ticas, siempre y cuando éstas no contradigan las
nacionales.’

e FEl nivel escolar tiene bastante autonomia: puede
contratar a sus maestros con las cuotas cobradas
a los padres. Los pagos por educacion se permiten
en aquellas escuelas que cubren al 40% superior de
la distribucion del ingreso, de modo que ellas tienen
bastante que decir sobre la eleccion de los maestros
estatales, al punto que pueden rechazarlos.

e Todos estos niveles rinden cuentas formalmente de
manera horizontal, es decir, a ciudadanos electos
en su propio nivel: la escuela a la Junta de Padres
y Maestros, el Ministerio provincial al Parlamento
provincial, y el Ministerio nacional al Parlamento
nacional.

e Ademas de los niveles formales legislados y real-
mente descentralizados, existen otros desconcen-
trados (no descentralizados) por regulacion indi-
vidual de cada provincia (no por ley) entre ésta y
la escuela, como el distrito, pero estos niveles no
rinden cuentas horizontalmente, sino que son solo
desconcentrados. Los distritos no colindan con las
municipalidades. Los distritos escolares no hacen
rendicion de cuentas horizontal a nivel local; son
puros entes desconcentrados. Como se ha dicho,
solo hay tres nucleos de poder: la nacion, la provin-
ciay la escuela.

DIMENSION

El modelo se desarrolla en todo el pais. Para propositos
de comparacion, vale decir que Sudéfrica gasta, histo-
ricamente, entre el 5,5% y el 6% del PIB en Educacion.
En dolares de los Estados Unidos de América, el gasto
per capita es de alrededor de 700 (dependiendo del
afno especifico, el tipo de cambio usado para hacer la
conversion, etcétera). El pals cuenta con dimensiones
parecidas a las del Pery, pues posee unas 25.000 escue-
las y unos 13 millones de alumnos. Su tasa de matricula
es mas alta, pero la escuela promedio es mas grande
que en el Peru.

EL SISTEMA APOYA A LA ESCUELA

La escuela es el fundamento y base de todo el sis-
tema. Una interesante sefial de esto es que todo esta
orientado a servirla. La Ley de Educacion regula al
sector en términos muy generales. Aparte de ella, cada
tipo de institucion tiene su propia ley fundamental, de
modo que hay, por ejemplo, una Ley de las Escue-
las. La legislacion educativa se dirige a las institucio-
nes y sus autoridades, y no a abstracciones. Esto es
vital y virtualmente desconocido en América Latina.
Cada escuela tiene personeria juridica casi completa
(no puede endeudarse, sin embargo); esta habilitada
para establecer contratos, demandar y ser demandada,
etcétera. Incluso a veces enjuician al Estado, y en oca-
siones ganan. Aun asi, esto no implica que el sistema
funcione necesariamente bien en términos préacticos y
de implementacion pedagogica.

El disefio y las politicas son muy buenos, pero no ocu-
rre lo mismo con la implementacion, porque el rezago
histérico de las mayorias pobres es muy profundo, y
las destrezas de gerencia estan muy concentradas
en la clase media. Una importante leccion aprendida
es que hacer una politica excelente (racional, légica,
transparente), por dificil que sea, es menos dificil que
la implementacion. La politica la pueden hacer unos
cuantos decisores inteligentes y bien intencionados, y
esto instantaneamente “cubre” y “ampara” a todas las
escuelas del pais. (En ese sentido, la buena politica es
un costo fijo que “cubre” gratis a todas las escuelas;
pero la buena gestion es una tarea que hay que llevar
a cabo escuela por escuela, y brindando mucho entre-
namiento a los gerentes de nivel medio. VY, al respecto,
se puede decir que Sudafrica no ha hecho tan buen
trabajo.)

Sea como fuere, la sostenibilidad del modelo la garan-
tizan la ley y la politica. Pero lo importante es sostener
la capacidad de gestion, lo que implica mas que leyes
y politicas, pues comprende también gasto en entrena-
miento en gestion, y esto no se ha hecho bien.

1 Sudafrica tiene solo 9 provincias en las que viven aproximadamente 50 millones de personas.
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Finalmente, entre la provincia y la escuela se encuentra
solo el distrito, un ente desconcentrado que no es mas
que una entidad de tramite. La fuerza descentralizada
reside en la provincia y, sobre todo, en la institucion
educativa. Y es probable que esto sea una buena
préctica.

PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO Y
LA SOCIEDAD CIVIL

Las escuelas privadas no solo se permiten, sino que
se financian publicamente, pero en forma progresiva.
A las mas baratas se les otorga un subsidio que hace
posible que su gasto se acerque al de las publicas. A
las mas caras se les concede subsidio cero, ya que su
gasto excede el gasto publico promedio. La idea es
subsidiar a las escuelas privadas en general para que
Su presupuesto se acerque al gasto publico promedio.
Se trata de que las escuelas privadas que ayudan a los
pobres puedan funcionar, pero que no se cree una com-
petencia ineficiente entre el sector privado y el publico,
gracias, precisamente, a un subsidio publico. El subsi-
dio se otorga a partir de una férmula muy sencilla: se
subsidia en funcioén inversa a la matricula cobrada por
la escuela. Esta férmula ocupa un espacio de menos de
media pagina en la normativa.

El sector privado —por ejemplo, el empresarial—
contribuye en forma muy importante (cientos de millones
de délares por lo menos en algunos afios) al subsidiar
alas ONG que ofrecen servicios experimentales. Como
en otros paises, existe tension entre ofrecer subsidios
o “regalos” muy concretos (pintar una escuela en la
zona de influencia de la empresa privada especifica)
versus los aportes programaticos (crear un programa
con una ONG que ejemplifique una mejor forma de
operar), y versus el didlogo de politicas (la forma mas
“palanqueada” de ayuda privada, pero la menos capaz
de ser “marcada” por el sector privado para propositos
de imagen). En estos sentidos, el sector privado del
Pert podria beneficiarse de muchas experiencias
internacionales similares en Colombia, El Salvador y
Sudéafrica.

En cuanto a la escuela, el sector se rige por la Ley de
Educacion y la Ley de Escuelas (que son nacionales),
de modo que cada provincia puede tener sus leyes
provinciales, aunque, como ya se indico, éstas
no pueden contradecir ni las leyes ni las politicas
nacionales.

2. Gestion por resultados

En general, no hay mucha evaluacion participativa, pues
la sociedad civil, los padres y los ciudadanos tienen voz
formalizada a través de su representacion directa en las
tres instancias de gobierno del sector (la escuela misma,
la provincia y la nacion), y porque la rendicion de cuentas
horizontal es fuerte (aunque no lo sean sus consecuen-
cias): las juntas directivas de los padres y maestros en la
escuela, el Parlamento provincial y el Parlamento nacio-
nal. Hay mucha actividad de las ONG, pero solo en el
sentido de hacer experimentacion pedagogica, dialogo
publico sobre las politicas e implementacion de diversas
acciones por contrato con el Estado. No hay participa-
cion de la “sociedad civil” en la planificacion de la imple-
mentacion de la entrega de servicios, ya que, como se
ha dicho, esta planificacion ya es de por si participativa
y democratica a través de las instancias formales de la
sociedad. Por ejemplo, las juntas de padres y maestros
en cada escuela funcionan, cuentan con reglamentos
claros y productivos, y tienen fuerza.

PROYECTOS EDUCATIVOS Y PLANES
ESTRATEGICOS

Los proyectos educativos subnacionales no existen
como instrumento formal, pues la descentralizacion es
profunda vy real, y la rendicién de cuentas es horizontal;
cada provincia, naturalmente, tiene su propia vision y
proyectos. Los planes estratégicos existen a todo nivel
con bastante formalidad. Su formato es regulado nacio-
nalmente (o sea, hay formatos requeridos nacionalmente
para el proceso de planificacion estratégica provincial).
No esta muy claro, sin embargo, cuan genuino y funcio-
nal sea este tipo de planificacion. No se ha evaluado bien
la funcion de planificacion estratégica. La planificacion
del gasto més rutinaria si funciona muy bien.

Mucha de la rendicién de cuentas sobre este aspecto
—O0 sea, sobre si se planea 0 no, y como— es mas
vertical que horizontal. Ni al ciudadano, ni a sus repre-
sentantes en las juntas escolares ni a los parlamentos
parece interesarles mucho este tema, aunque en prin-
cipio podrian opinar. Sin embargo, el nivel nacional si
requiere que se reporte lo que cada provincia hace en
materia de planes estratégicos, sobre la base de un
conjunto de indicadores comunes muy bien pensados.
Que esto tenga o no efecto real, es otro asunto, y no
se ha investigado muy bien cual es este efecto real. En
resumen, al ciudadano promedio no parece interesarle
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la planificacion estratégica formal; si le preocupa, en
cambio, la planificacion mas rutinaria del gasto y la direc-
cion general de las escuelas. Y, por tanto, no hay mucho
monitoreo horizontal sobre esto. Al Estado central, a su
vez, sf le interesa que exista y se haga planificacion
estratégica con un formato comun, y esto se monitorea
pero en forma vertical, ya que el interés es del Estado.
Y, como se ha dicho, el vinculo entre planificacion estra-
tégicay presupuestos no es muy fuerte. (Es posible que
la planificacion estratégica sea percibida por los imple-
mentadores como algo centrista, académica y un poco
misteriosa.)

PRESUPUESTOS BASADOS EN PLANES,
AVANCES EN PRESUPUESTO POR
RESULTADOS

No funciona muy bien. A nivel nacional y provincial existe
en teoria, pero no esta claro que sea muy funcional. Esto
significa que la relacion entre los planes estratégicos y
el proceso de presupuesto real no esta muy clara y no
es muy fuerte. Existe la suspicacia de que el proceso
de planificacion estratégica es visto por muchos en las
provincias como algo académico y un poco amateur,
impuesto por el centro (ver mas arriba). A pesar de esa
posible suspicacia, el proceso si esta bien disefiado por
el centro, y los indicadores usados son muy buenos. El
problema esta en la relacion entre lo estratégico y la
realidad apremiante de la necesidad de presupuestar
y ejecutar.

Es importante remarcar la innovacion presupuestaria,
que si ha tenido mucho éxito: se ha introducido el Marco
de Gasto Publico de Mediano Plazo (Medium Term
Expenditure Framework, MTEF), que es un proceso de
presupuesto que toma tres afios y que compromete al
Estado central y a las provincias a niveles anticipados de
gasto. Ya que el gasto se mueve con base en férmulas,
hay una relacion muy estrecha entre el MTEF y la férmula.
El monto total de gasto se puede programar muy bieny,
luego, esto deja tiempo para sostener conversaciones
importantes sobre el uso del gasto. Estas conversacio-
nes a todo nivel y entre los niveles son vitales, y son tam-
bién, en gran medida, mas importantes que los planes
estratégicos. En este sentido, la accion de presupuestar
es en si bastante estratégica, y es ésta tal vez, en parte,
la razén por la cual los “planes estratégicos” son consi-
derados por algunos como un poco redundantes. Lo que
parece estar ocurriendo es una convergencia entre estas
dos medidas: la planificacion estratégica y la accion del
MTEF de presupuestar a tres anos.

Para ejercitar todo esto hay comités. Un proceso de
comité, muy Util, es el 4x4. Se trata de un proceso que
une a: a) representantes de Finanzas y Educacion a
nivel central; y, b) Finanzas y Educacién en 3 de las 9
provincias (3 provincias representativas, por turno; luego
“4x4”: tres provincias mas el centro). También hay un
proceso de 10x10 (9 provincias mas el centro), pero esto
€S Mas engorroso y no se ha usado tanto.

A pesar de todo lo indicado, hay que admitir que no
siempre se razona en forma directa desde los resulta-
dos, las actividades y los presupuestos. Como se ha
dicho, aun si la politica es clara, la gestién en si no es
siempre fuerte.

SISTEMA DE INCENTIVOS POR RESULTADOS

Poco o inexistente. Se han hecho propuestas para
premiar a las escuelas con mejores resultados en las
pruebas nacionales de egreso de Secundaria, pero las
propuestas no han avanzado mucho. Algunas provincias
hicieron experimentos en esta area, pero éstos no han
sido evaluados seriamente y nunca progresaron (no esta
claro cuales fueron los resultados).

En teoria, la evaluacion de los maestros debe prestar
atencion a los resultados, pero en la préactica esto no
se hace, 0 no es fuerte. Lo que si existe es mucha pre-
sion de los padres, y presion generalizada, en lo que
respecta a los resultados de los examenes, sobre todo
los de egreso de Secundaria. Pero esta presion tiene
solo consecuencias de “mercado” (las escuelas bue-
nas —incluidas las publicas— estan llenas y pueden
cobrar mas) y de apreciacion localizada por los padres
y el Estado (a través de las juntas de padres y de la
burocracia estatal). De hecho, la presion de “mercado”,
aunque no tiene consecuencias severas, es negativa,
pues las peores escuelas tienen menos trabajo. Aun asi,
esto ha llevado a una muy leve mejoria en los resultados,
porque a los sistemas de rendicion de cuentas les falta
“filo” (no hay buenos estandares, ni consecuencias) y no
cuentan con apoyo sobre coémo lograr los estandares.

SISTEMAS DE EVALUACION

En cuanto al monitoreo de calidad, el examen de egreso
de Secundaria, que es muy formal e importante, no se
disefid como sistema de control de calidad sino como
sistema de certificacion, pero se usa para monitorear
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calidad por falta de otros instrumentos. Tradicionalmente
no ha habido pruebas de tipo de control de calidad (tipo
SIMCE en Chile) que sean universales —las ha habido,
pero sobre la base de muestreo, como en el Peru—. Exis-
ten planes para hacer pruebas universales en 4-5 grados
del sistema, que tiene 12 grados, pero esto todavia no
se ha implantado, y los sistemas de apoyo para ayudar
a las escuelas a mejorar una vez que se conozcan los
resultados hasta ahora son débiles; en todo caso, no
esta claro qué se lograria con un sistema de medicién
universal si los sistemas de apoyo son débiles y no hay
consecuencias claras. Este es uno de los aspectos en los
que la descentralizacion en Sudafrica cojea severamente.

SISTEMAS DE INFORMACION

Existen los sistemas de informacion tradicionales, y fun-
cionan relativamente bien a nivel provincial; sin embargo,
la transmision de informacion del nivel provincial al nivel
nacional es muy pobre.

3. Participacion

La participacion en la escuela esta bien reglamentada
en la Junta de Padres y Maestros. Hay solo una instancia
a nivel de la escuela. En el nivel provincial, la instancia
es simplemente el Comité de Educacion del Parlamento
provincial. Y lo mismo en el ambito nacional. No parece
ser recomendable tener comités sectoriales fuera de
las instancias formales de representacion, si éstas ya
tienen comités sectoriales. Esto lleva a luchas por el
territorio. En la descentralizacién en Sudafrica esto se
ha evitado, pero no ha ocurrido lo mismo en otros paises
como Indonesia, donde hay comités municipales de edu-
cacion aparte del Comité de Educacion del Parlamento
municipal. Esto crea mucha confusion y no parece ser
recomendable.

4. Autonomia escolar

Cada escuela es un ente juridico con capacidad de
contratar. Las escuelas deciden qué cuota cobrar a los
padres y controlan totalmente estas cuotas (las escue-
las que atienden al 60% mas pobre de la poblacion no
pueden cobrar cuotas). Ademas, tienen capacidad de
compra ilimitada con sus propios fondos. Con fondos
publicos pueden hacer sus propias compras, pero una

Vez que pasan una prueba gerencial, en cuyo caso se
les transfieren fondos electronicamente a su cuenta ban-
caria (toda escuela tiene que tener una). Si no pasan
la prueba gerencial, la provincia hace las compras y
transfiere los insumos en forma fisica a las escuelas.

En cuanto a la contratacion de maestros, toda escuela
puede contratar docentes extra a partir de la Ley Gene-
ral de Empleo y con sus propios fondos (si los tiene, es
decir, si no son escuelas a las que se les prohiben las
cuotas, por ubicarse en zonas de pobreza). En lo que
concierne a los maestros pagados por el Estado, cada
escuela tiene suficiente potestad como para aceptar o
no al maestro seleccionado por el Estado. Esto es un
buen principio de autonomia, pero resulta muy engorroso
administrativamente, y por eso se ha tratado de limitar
la potestad de la escuela en este sentido.

Como se ha dicho, cada escuela tiene que presentar su
presupuesto (entradas de parte del Estado, y entradas
de parte de las cuotas de los padres) a la Junta de
Padres y Maestros y a la Asamblea General de Padres.

5. Capacidad
RECURSO HUMANO

Esto limita mucho la capacidad de implementacion, a
pesar de lo sagaz de las politicas tedricas. Y no se ha
hecho lo suficiente para aumentar esa capacidad. Esto,
en parte, es producto de la ideologia democratica anti-
apartheid, por la que se suponia que el unico problema
de la sociedad era la falta de control democratico del
Estado, y que, una vez llegada la democracia, todo
marcharia bien. No existia —y todavia no existe— una
aceptacion planay sincera de que el problema no es la
mera democratizacion, ni una politica sagaz democratica
y progresista de descentralizacion, sino la capacidad
real de implementar.

Esta es una leccién aprendida que debe ser tomada muy
en serio por otros paises. La creacion de capacidades
es limitada y es una enorme falla, precisamente por-
que hay una especie de ceguera de origen ideolégico
segun la cual el problema principal ha sido la falta de
democracia, de poder popular, etcétera, y no ha habido
un reconocimiento de que la capacidad de implemen-
tacion y las destrezas gerenciales son muy flojas, en
comparacion con lo progresivo de la legislacion y las
politicas publicas.
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TECNOLOGIA'Y COMUNICACION

Se usa bastante. Es una sociedad muy tecnificada. Por
ejemplo, toda escuela tiene cuenta bancaria y se les
pueden girar fondos electronicamente. Todos los pagos
—rpor ejemplo, a los maestros— se hacen por giro elec-
tronico. El manejo de bases de datos y los estudios son
buenos, pero no mejores que en el Peru.

Anexo 1
Factores de calidad de la
legislacion

A continuacion se explican algunos factores adicionales
que son ejemplares en la legislacion y regulacion en Sud-
africa. Es importante sefialar y remarcar que la calidad
de la legislacion no garantiza la buena implementacion ni
la calidad de los aprendizajes o cobertura; pero ayuda.
Existen 10 puntos sobre la legislacion sudafricana cuya
ausencia es notoria en América Latina; ellos son:

1. Todalalegislacion se refiere a actores concretos, no
a instituciones, abstracciones o niveles de gobierno.
“El' Ministro debe...”, “El Ministro puede...”, “El
director provincial debe...”, “Todo padre debe...”.
La legislacion permite delegar, naturalmente, pero
responsabiliza a todo actor concreto sobre ciertas
obligaciones y poderes, o su delegacion. En Amé-
rica Latina la legislacion tiende a ser abstracta.

2. Hay una clara distincion entre poderes y deberes,
y todos tienen deberes, comenzando con el Minis-
tro. Hay algunas cosas que el Ministro debe hacer;
y otras cosas que puede hacer. Esto es vital. El
Ministro, por ejemplo, puede crear un régimen de
excepciones a la obligatoriedad de matriculacion,
pero si lo hace, debe llevar un registro claro de a
qué padres se les otorga la excepcion. (Y al ser un
debe, se puede delegar —evidentemente, el Minis-
tro no lleva el registro fisicamente.)

3. Los poderes y deberes casi siempre se refieren a
cosas muy concretas, no a ambiciones nobles. “El
Ministro debe asegurarse de que haya espacio para
todo nifio en edad de educacion obligatoria”, “Todo
padre debe asegurarse de que sus hijos se matri-
culen...”, etcétera. Cada actor se responsabiliza
de cosas concretas (claro estd, en relacion con las
que son importantes), y asf la rendicion de cuentas
es clara.

4. No hay obligaciones compartidas: cada deber y
cada poder caen sobre una persona, y no mas de
una.

5. La asignacion es completa. No hay deber o poder
importante que no se asigne, por nombre del cargo,
a alguna persona; no a un nivel de gobierno, sino a
una persona.

6. Solo los detalles técnicos se dejan para la regula-
cion. No se trata de escapar a la obligacion de tomar
decisiones dificiles en la legislacion en si. En América
Latina se ha puesto de moda aceptar que la legisla-
cion puede ser muy general, porque “lo moderno es
dejar los detalles para la regulacion”. En principio,
esto esta bien. En la préactica se usa para escapar
del tener que hacer decisiones dificiles, y las deci-
siones dificiles, que son decisiones de politica y no
de implementacion, se dejan a los técnicos. Luego
se toman decisiones de politica en forma no-demo-
cratica, por la burocracia, cuando la burocracia solo
debe tomar decisiones de implementacion.

7. Lalegislacion encara a las instituciones concretas,
no a las abstracciones. Luego, aunque hay una Ley
de Educacion y ésta es bastante general, también
hay una Ley de las Escuelas, que rige el funciona-
miento de la escuela como institucion.

8. Selegisla el comportamiento, no las actitudes o los
deseos. Y se legisla sobre todo procesos y aspectos
que se deben evitar, no abstracciones por amar,
como todavia se hace, de manera folclérica, en
América Latina.

9. El foco se pone sobre el proceso. Los procesos
de gobernabilidad escolar, por ejemplo (o, por lo
menos, los mas importantes), se toman muy en serio
en la legislacion —no se dejan para la regulacion.

10. Finalmente, todo término importante se define al
principio, no en el medio de la legislacion, y las
definiciones son puras definiciones, no otra forma
de legislar o expresar deseos.

Anexo 2
Estudio de caso sobre el
financiamiento escolar

El financiamiento de las escuelas se decide solo a tres
niveles: nacional, provincial y escolar. El proceso es
como sigue: A nivel nacional, se recaudan casi todos
los impuestos, que afectan sobre todo al ingreso, al
comercio y al valor agregado.
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Primero, sobre |la base de la negociacion, la opinion y
la politica, se hace una gran division “vertical” entre el
presupuesto que se les va a asignar a los niveles cen-
trales versus las provincias y los distritos.

Segundo, a partir de una férmula fija, se asigna el gasto
alas provincias y los distritos. Esta férmula tiene 9 apar-
tados o drivers, uno para la gobernacion en general, uno
para salud, otro para educacion, etcétera. Estos drivers
son nominales. El driver de educacion para una provincia
solo concierne a lamedida en que las necesidades rela-
tivas de esa provincia, en materia de educacion, afectan
todo lo que la provincia recibe. Pero la provincia no esta
obligada a gastar eso en educacion.

La férmula no asigna fondos con valores absolutos, sino
porcentajes de la division vertical. Esto es sagaz, porque
no compromete al centro a un nivel absoluto, lo que
podria atentar contra la estabilidad fiscal. En cambio,
se hace una promesa de equidad y transparencia en
los porcentajes del financiamiento.

El ejercicio se realiza en un contexto de planificacion
y discusion estratégica presupuestaria en el que a las
provincias y a los ministerios nacionales se les hacen
promesas presupuestales condicionales a tres afios. La
provincia recibe su transferencia y la divide sectorial-
mente de acuerdo con sus propios criterios, y no segun
un mandato central.

Las transferencias a los distritos las hace directamente
el centro: no pasan por las provincias. Los distritos y
las provincias tienen obligaciones bastante separadas,
de modo que es facil asignarles fondos por separado.

Cada provincia decide cuanto asignar a cada modalidad
de educacion (Preprimaria, Primaria, Secundaria, etcé-
tera), y cuanto a cada insumo (salarios, libros de texto,
etcétera). Pero lo hace segun cierta normativa nacional;
por ejemplo, la obligatoriedad de la educacion en cier-
tas edades, escalas salariales nacionales, etcétera. Hay
poco mandato sobre en qué gastar.

Sin embargo, para ciertos renglones de gasto provin-
cial si hay mandatos nacionales sobre coémo distribuir
el gasto. Esto es bastante estricto. Luego, hay un man-
dato nacional, que se llama “Normas de financiamiento
escolar”, que obliga a que cada provincia dedique el
X% (digamos, 65%) a, por ejemplo, material gastable, el
y% (digamos, 40%) al sector mas pobre de la poblacion,
para, asi, tener un nivel predecible de incidencia sobre
la pobreza.

Este es uno de los temas més interesantes de la asigna-
cion de recursos. Notese que la norma no dice cuanto se
debe gastar sino, simplemente, que, se gaste los que se
gaste, este gasto debe priorizar al pobre. Es parecido a
la asignacion nacional a cada provincia: no se promete
un monto absoluto, sino un porcentaje.

1. Laasignacion de otros gastos educacionales en cada
provincia, como el gasto en salarios —o, mejor dicho,
la ndbmina de maestros—, a cada escuela también
obedece a una férmula. Las normas financieras tam-
bién estipulan muchas otros aspectos; por ejemplo,
que:

2. Lasescuelas pueden optar por cuotas privadas, pero
solo las que atienden al 40% superior de la distribu-
cion del ingreso.

3. Las escuelas pueden recibir sus transferencias como
giro bancario directo, y hacer sus propias compras,
pero solo si pasan un test de habilidad contable.

4. Toda escuela tiene que preparar un presupuesto
antes de que comience el afio escolar, en el que debe
mostrar las entradas por cuotas y las transferencias
del Estado. El presupuesto debe ser aprobado por la
Asamblea General de Padres. Igualmente, la escuela
tiene que someter su gasto total auditado tanto a los
padres como a la provincial.

Hay muchas otras disposiciones parecidas, pero
resultan demasiado numerosas como para resumirlas.
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